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应 工 业 化、城 市 化 规 律，稳 步 推 进“农 业 向 工 业
转、农民向市民转、村庄向社区转”。 在新社区建
设中，要打破传统的村庄安置观念，把分散居住
的农户集中搬迁到符合城市规划要求的新社区。
通过“一次规划、一次建设、一次安置”，把“城中
村”改造与城市的规划和建设结合起来，高起点
规划、高标准建设、高要求配套、高效能管理，使
新社区成为城区的重要组成部分，要防止可能出
现的逆城市化。 须要指出的是，城中村的改造，要
比城中村建立街道委员会的改制艰难得多，因为
城中村的改造不仅意味着搬迁和翻建，而且意味
着产权的重新界定， 以及村落关系网络的重组。
村落管理与街道管理有着很大的差异。 在街道社
区的管理中， 街道委员会只负责有限的事务，而
诸如教育、卫生、治安、供水、供电、道路环境建设
以及征兵等社会服务的供给，都是由条条的相关
机构直接负责的。 但在村落社区管理中，村民委
员会几乎要负责与“村落生活”有关的一切事务，
村长的责任就类似村落这个大家庭中家长的无
限责任。 街道社区建设和管理的费用是由政府支
付的，而村落社区建设和管理的费用，则是由村
集体支付的。
在城中村改造博弈过程中，存在着三方面的
对弈者，即政府、房地产商和“村民”。 “村民”们要
求在改造中保护他们的资金收益，或给予补偿相
应的损失； 房地产商要求在改造中获得平均利
润；政府希望不加大其财政压力，又能保持社会
稳定。 在这种情况下，城中村改造的真正难点，就
是改造资金从那里来？ 能否得到合理的回报？ 拆
迁过程中的利益冲突，会不会成为社会不稳定的
因素？ 城中村村民所担忧的是，他们现有的既得
利益， 尤其是房地产租金的收益会不会受到影
响？ 因为在城中村，村民的既得利益不仅高于农
民工，也高于一般市民，这就决定了，城中村改造
还要经历一个艰难而复杂的产权重新界定和置
换的过程，以及社会关系网络的重组过程。 城中
村改造能否顺利推进，在很大程度上取决于城中
村村民改造前后的利益补偿，即不会减少他们的
既得利益。
实践经验表明，“土地财政”以及与其相联系
的高房价，是城中村不断膨胀的重要原因。 “土地
财政”一时间也许能解城镇化资金之需，但仅仅
依靠它推进城镇化，只能是饮鸩止渴地加速房价
上涨，抬高城镇化门槛。 当农民工的收入难以承
受城镇的高房价，一批又一批的农民工只能相继
步入城中村，生存在城中村的“小产权房”里，加
大城中村村籍的含金量，使城中村的改造难上加
难。 这也从一个侧面告诉我们，我国城镇化过程，
就是土地随之增值和资本化的过程，而农地资本
化后增值收益的分配，一直是利益相关者关注的
重点。 在未来的若干年，与土地城镇化相联系的
土地资本的分配方式和分配格局，将在很大程度
上左右城乡经济社会发展一体化进程。 我们必须
深刻认识到，城镇化不是砖瓦、水泥、瓦块堆砌而
成的，城镇化的核心是“人”的城镇化，关键是提
高“人”的生活质量。 与城镇化相伴随的这部分资
本化了的土地资源如果能够得到合理的分配和
使用，完全足以支付消除城乡二元结构的运作成
本，并为农业转移人口市民化创造相应的物质条
件。
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